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Introduccion

El objetivo del presente documento es examinar y esbozar las
consecuencias que tienen para las irdustrias de la construccion y de los
materiales de construccion las reformas generalizadas que actualmente se
llevan a cabo en los mercados de la vivienda de los paises de Europa oriental
y en la Unidén Soviética. En la mayoria de estos paises, el historial de la
construccion de viviendas ha sido decepcionante, la produccidén no ha estado a
la altura de la demanda y la escasez de viviendas ha aumentado
vertiginosamente. Las reformas de los mercados de la vivienda prometen
transformar radicalmente la estructura y la actividad de las empresas de
construccidén de viviendas, asi como las de las fabricas de materiales de
construccién y de las empresas proveedoras. Actualmente se realiza muy poca
investigacion para evaluar las diversas opliones de reestiucturacién
industrial, subre todu las opeiones de privatizacifm, teorganizacion y
liguidacién. La ONUDI puede y debe centrar su atencion on este importante
tema. Este documento es de cardcter expluraturia, y en €1 se intenta
determinar las cueitiones de importancia critica hacia las cuales la ONUDI
deberia orientar su programa de investigacidn y asistencia técnica para el
decenio de 1990.

Cualquiera que sea el criterio con que se juzgue, la situacibon del
mercado de la vivienda en los paises de Eurupa oriental y en la Unidn
Soviética va de mal en peur. Tras un deceniu Jde desaceleracion econodmica,
en 1990 se registrd en Europa oriental una espectacular disminucién (un 11%)
de la produccidn industrial. La produccibn de viviendas disminuye
vertiginosamente debido a que las dificultades econdmicas frenan la demanda de
los consumidores, la recesién macroecondémica hace que se reduzca la
construccidén de viviendas financiadas pcr el Estado, y la creciente inflacidn
determina un aumento de los costos de construccion. En la mayoria de los
paises de Europa oriental y en la Unidén Soviética, el problema de )Ja escasez
de viviendas, que en el decenio de 1980 adquirid enormes proporciones, se esta
agravando ain mas. Es de importancia capital que tengan éxito las reformas de
los mercados de la vivienda de Europa oriental y de la Unién Soviética. El
mejoramiento de los sislemas de construcci6én de viviendas en esos paises
contribuira no sélo a paliar la persistente escasez de viviendas y a mejorar
la calidad de vida de millones de familias, sino también a promover un mayor
rendimiento econdémico [Renaud, 1991]. Un mercado de ia vivienda mas eficiente
puede aumentar la movilidad de la mano de obra y acelerar el proceso de
transicién econémica entre regiones y sectores [Mayo y Stein, 1988|. Con un
mercado de la vivienda bien organizado se puede promover la creacibén de un
sector financiero eficiente e innovador. La reduccion de las subvenciones
para viviendas puede aminorar el gasto publico y disminuir las presiones
inflacionistas [Telgarsky y Struyk, 1990].

A medida que prosiyuen las reformas macroecondmicas en los paises de
Europa central y oriental, lus gubiernos centrales van reduciendo su
financiacion a las empresas estatales para la produccion de viviendas, con la
consiguiente disminucion del namero de unidades edificadas. E] proceso de
reforma de los mercados de la vivienda es sumamente complejo y en la mayoria
de lus casos se ha emperado por crear nuevos canales de movilizaciébn de
créditos para la financiacién de construcciones, reestructurar los derechous du
propiedad y reformar los sistemas de alyuiler altamente subvencionados. Segin
se van implantando estos nuevos sistemas de financiacibdn de viviendas, se hace
recesario transformar los sistemas de produccidn de materiales de
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construccién, que estan muy centralizados y orientados hacia la produccion, en
industrias muy descentralizadas y orientadas a la demanda capaces de
satisfacer las cambiantes necesidades de los usuarios [Matras y kenaud, 1991].

Si bien hay indicios de que las reformas empiezan a estimular los cambios
estructurales en los sectores de los materiales de construccion de algunos
paises (como Hungria y, en menor grado, Polunia), en otros paises (Bulgaria y
la Unidn Soviética) se han registradno pocns cambios. Cabe preguntarse, por
tanto, a qué se deben los efectos desiguales y qué puede hacerse para
facilitar la transformacién estructural de las industrias de la construccidn y
de los materiales de construccidon. Lamentablemente, no se han realizado
muchas investigaciones sobre como transformar eticientemente grandes empresas
centralizadas y orientadas hacia la produccidn en pequenas empresas
descentralizadas orientadas a la demanda.

Considerables obstaculos gque entorpecen una reestructuracion eficaz,
siendo el mas importante de e€llos las enormes dificultades con gue tropiezan
los pequefios empresarios para operar en mercados adon dominados por grandes
empresas estatales que tienen acceso preferente a materiales, créditos y
tierras. Como ha senalado Matras, la aparicién de nuevas empresas de
construccidén de viviendas en el sector privado tropieza con problemas
sustanciales: 1) la atonia temporal de la demanda de viviendas; 2) una
industria residual monopolistica de la edificacidén de viviendas y de los
materiales de construccién; 3) la desigualdad de acceso a los escasos
materiales utilizables; 4) la falta de instituciones y procedimientos
adecuados que permitan operar en las nuevas condiciones; v 5) la necesidad de
nuevos profesionales para dirigir las empresas de produccion de materiales de
construccién [Matras, 1991]. En la siguiente seccibén de este documento se
pasa revista a las tendencias anteriores y actuales de la produccidn de
viviendas en Europa oriental y en la Unidn Soviética.

La situacidén de la vivienda en Europa oriental
y en la Unidn Soviética

Durante la posquerra, las inversiones en la construccibén de viviendas en
los paises de Europa oriental y en la Unién Soviética han sido
proporcionalmente muy inferiores a las de los paises occidentales con economia
de mercado. Este hecho, ilustrado en el cuadro 1, refleja la prioridad dada
por los paises con economia de planificacidon centralizada a la canalizacidn de
las inversiores hacia sectores "productivos”. Durante Jos decenios de 1950
y 1960, el promedio de viviendas construidas por cada 1.000 habitantes fue la
mitad del registrado en los paises europeos con ccunomia de mercado. Durante
el decenio de 1970, las condiciones puliticas y econdmicas propiciaron un
aumento de la produccion de viviendas, que alcanzd niveles uniformemente
altos. No obstante, en Polonia y Hungria, ias elevadas tasas de inflacién en
el sector de la construccidn provocaron un fuerte aumento de los costos de
vivienda. Por consiguiente, el aumento de las tasas de inversidén en la
construccidn de viviendas en Hungria y Polonia no se tradujo en un aumento
similar del nimero de ellas construidas. En la Unibdn Soviética a principios
del decenio de 1980, el aumento de la inversién en la construccién de
viviendas obedecid, de hecho, a la disminucién de la produccidn fisica de
viviendas. Hacia mediados del decenio de 1980, la vituacidén econdbmica se
deteriord y la inversion en el sector caybd vertiginosamente [Matras, 1989]).
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Cuadro I
Porcentaje de lus gastus totales de inversidn destinado
a la construccién de viviendas
Alemania
oriental Hungria Polonia Unidén Soviética
1955 13,1 21,8 15,1 18,9
1965 9,2 16,3 16,1 16,9
1970 6,8 15,9 13,8 16,4
1971 7,2 17,3 13,9 16,0
1972 8,2 18,7 13,2 15,5
1973 8,8 18,6 13,5 15,3
1974 8,9 18,3 13,1 14,7
1975 9,0 17.6 13,5 14,2
1976 9,3 17,2 13,9 14,0
1977 9,1 17,2 14,9 13,9
1978 10,0 16,1 16,1 13,5
1979 10,2 16,1 19,4 13,2
1980 10,6 17,8 22,2 14,0
1981 11,0 17,9 22,5 14,4
1982 11,1 19,0 24,9 14,8
1983 11,7 19,5 25,4 15,1
1984 12,4 21,5 23,0 15,7
1985 12,9 21,1 22,7 15,6
1986 13,1 20,7 21,7 15,9
1987 n.d.* 18,9 23,2 n.d.

* No se dispone de datos.

Fuente: Matras, 1991].
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Las tendencias de la produccidén y de la demanda de viviendas revelan que
en la mayoria de los paises de Europa oriental y en la Unién Soviética sigue
habiendo una grave escasez de viviendas. El cuadro 2 ilustra esta escasez de
viviendas en los distintos paises de la tegion. En 1986, el déficit de
viviendas variaba entre un 6,6% del total de viviendas existentes en Hungria y
un 30,2% en la Unidn Soviética. En casi todus lus paises, la escasez de
viviendas es de un orden de magnitud superior al registrado en otras economias
de mercado con niveles de ingresos similares. La escasez se deja sentir
mayormente en zonas urtanas donde se concentra la poblacidon obrera y donde el
sistema de construccion de viviendas depende mas de las empresas estatales de
construccion.

Esta falta de viviendas ha hecho aumentar considerablemente el grado de
ocupacidn de las viviendas, que en Europa oriental es de un promedio de
3,0 personas por vivienda, frente a 2,2 en Alemania occidental. En Europa
orjental, las viviendas tienen menor superticie: 26,2 metros cuadrados por
persona, lo que equivale a sblo el 58% del promedio de superficie por persona
en Alemania occidental. Dentro de Europa oriental, las condiciones difieren
considerablemente. En Polonia y Yugoslavia, las condiciones son mucho peores,
con 3,5 personas por hogar, y la superficie de las viviendas es inferior, con
un promedio de 21,5 metros cuadrados. Si bien en algunos paises de Europa
oriental ha disminuido el hacinamiento en las viviendas y ha aumentado la
calidad de éstas, durante el decenio de 1970 se registraron pocas mejoras en
Polonia y Checoslovaquia.

La recesidon econdmica en el decenio de 1980 afectd gravemente a la
produccidén de viviendas en Europa oriental. Entre 1980 y 1988, la produccién
de viviendas por cada 1.000 habitantes pasé de 7,3 a 5,1 unidades [Telgarsky
and Struyk, 1990). Asi pues, como puede verse en cuadro 2, la escasez de
viviendas se ha agravado en la mayoria de los paises, debido a que la
produccién no ha seguido el ritmo de crecimiento de la poblacién y de
formacién de familias.

Si bien a causa d¢ las condiciones macroeconémicas disminuyd la

ptoduccion de viviendan tanto en ¢l sector pdblico como cn el sector privado,
esa disminucidn fue mucho mayor v el primero,  Entie 1980 y 1989, la
produccidn de viviendas ¢n el scctor piblico deciecid entice un 268 y un 83% en

lus cinco paises de Eurovpa otiental indicados en ¢l cuadito 3. La construccidn
publica de viviendas sélo aumentd ligeramenlLe en la Unibén Soviética. En el
sector privado, la construccion disminuybé entre un 1,3% y un 19% en los

cinco paises de Europa oriental, mientras que en la Unidn Soviética aumentd en
un 26%.

Desde el decenio de !960, y pese a la escasvs general de vivieadas, la
calidad de las viviendas ha venido meiuvramio coormemenle. Como puede verse en
el cuadro 4, ha disminuido el grado de ocupacin dv las viviendas, al tiempo
gue ha aumentado el nomero de viviendas por cada ).000 habitantes. Las
viviendas de construccidn reciente son mads espacivsas y disponen de mejores
servicios, como agua corriente, instalaciones sanitarias y banos o duchas
privados.
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Cuadro 2
Estimaciones de la escasez de viviendas en Europa
oriental y en la Unidn Soviética, (1986)
Déficit de viviendas como porcentaje
de las existencias totales

Pais de vivienias en 1986

Alemania oriental 17,1

Bulgaria 27,4

Checoslovaquia 15,3

Hungria 6,6

Polonia 23,9

Rumania 14,0

Unidn Soviética 30,2

Yugoslavia 23,9

Fuente: Sillince, 1990.
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Cuadro 3
Produccion total de viviendas en Europa oriental (1980-1989)
(En miles de unidades)
Produccion de viviendas por el sector publico (1989-1989)
Ano Bulgaria Checoslovaquia Hungria Polonia Unidn Soviética Yugoslavia Total
1980 5%6.5 101,8 34,6 161.4 1 757,0 48,7 2 160,0
1986 40,3 61,5 9,5 127,6 1 860,0 45,2 2 144,1
1987 45,3 60,2 9,8 131,0 2 006,0 38,1 2 290,4
1988 42,4 65,7 6.1 125,5 1 934.0 36,3 2 210,0
1989 26,2 64,4 5.9 95,2 1 809,0 n.d.* 2 090,7
Variacion
porcentual
1980-1989=* -51.4% -36,7% -82,9v -41,0% 3,0% -25,5% -5,2%
Produccion de viviendas por el sector privado (1980-1989)
(En miles de unidades)
Afo Bulgaria Checoslovaquia Hungria Polonia Union Soviética Yugoslavia Total
1980 17,7 32,4 54,5 sS5,7 247,0 88,1 495,4
1986 15,6 24,6 59,9 57,4 240,0 84,8 482,3
1987 18,3 24,8 47,4 60,4 259,0 82,2 492,1
1988 20,4 24,4 44,5 64,1 296,0 83,1 532,5
1989 14,4 26,8 45,6 55,0 310,0 n.d.* 451,8
Variacion
porcentual
1980-1989* -18,61 -17,3% -16, 3% -1,3% 25,54 -5,7% 10,9
Prcducrion total de viviendas
Ano Bulgaria Checoslovaquia Huagria Polonia Union Sovietica  Yugoslavia  Total
1980 74,2 134,2 89,1 217,1 2 004,0 136.8 2 655.4
1986 55,9 86,1 69,4 185,0 2 100,0 130,0 2 626,4
1987 63,6 85,0 57.¢ 191,4 2 20%,0 120,3 2 782,5
1988 62,8 90,1) 50,6 189,6 2 230,0 119,4 2 742,5
1989 40,6 91,2 1,5 150,z 2 119,0 0,0 2 452,5
Variacion
porcentual
1980-1989* -45, 3% ~32,0% -42,2% -30,8¢ PPRAY 12,74 2,6%
* n.d. - No se dispone de datos.

** Las variaciones porcentuales correspondientes al total y a Yugoslavia se refieren al
periodo 1980-1988.

Fuente: Naciones Unidas, 1991,
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Cuadro 4

Me joramiento cualitativo de las viviendas existentes en los paises

con economia de planificacidén centralizada

Viviendas por Tamano medio de

cada 1.000 la vivienda Porcentaje de viviendas con .
habitantes m agua instalaciones bano/
corriente sanitarias ducha
Repiblica Democraticas Alemana
1960 318 n.d.* 6o 33 22
1970 358 55.0 82 39 3
1986 416 64,3 n.d. 68 76
Hungria
1960 277 n.d. 22,0 1¢,1 17,0
1970 302 ol,5 .1 26,4 30.8
1987 366 n.d. 11,1 67,2 73,7
Polonia
1960 236 n.d. 18,8 10,3 6,2
1970 248 54,3 47,3 32,9 29,5
1584 217 67,9 78,9 65,4 63,9
URSS 1/
1960 n.d. n.d. n.d. n.d n.d.
1970 235 46,8 78,9 75,86 60,7
1980 252 55,5 91,8 89,7 82,8
Yugoslavia
1961 220 44,8 n.d. n.d. n.d.
1971 245 49,6 13,6 26,2 24,5
1984 290 60,7 70,0 n.d. 54,2
* n.d. - Nou se dispone de datos.
1/ 1astalaciones: viviendds utbangs vnicamente.
Fliente: Matras, 1989,
Cuadro 5
Produceion de viviendas por el sector publico comn poroentale
¢ la construccion totdl de viviendas (1980 _19b3)
(En miles de unidades)
L4
Ano Bulgaria Checoslovaguia Hungria Polonia Un1on Sovietics Yugoslavia Total
1980 Jo,le 75,9 18,8 14, 3¢ 87,7 35,64 81, 3.
1986 12,1 71,4y 13,14 69,04 88,64 34,84 81,6 ’
1987 71,2 70,8¢% 17,1 68,44 88,6 31,7% 82,3
1988 67,5% 72,9 12,1 66,24 86,74 30, 4% 80,61
1989 64,5% 70,64 11,5 63,4 85.4¢ n.d. 81,6
Fuente: Nacirones Unides, 1991,
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Por otra parte, existen serios problemas con la calidad de los nuevos
sistemas de construccién de viviendas, en particular de las unidades
construidas mediante sistemas industriales a base de grandes paneles. Se han
criticado los sistemas de paneles por su escaso aislamiento acustico y por ser
dificiles de calentar [McCutcheon, 1989). Se han producido numerosos
incidentes a causa del deficiente control de calidad o de la deficiente
inspeccidon, y hay casos de viviendas terminadas que no son habitables pese a
haber sido inspeccionadas y "aprotadas”™. La siguiente cita da idea de cual
es, en esencia, el problema de la calidad:

Raras veces veo a mis vecinos, pero gracias a las excelentes propiedades
acisticas de las paredes, suelos y techos, los conczco a todos por su
nombre Jde pila. Sé inmediatamente cuando al bebé de mi vecino de la
der=»cha le ducie la barriga... Tuve la imprudencia de comprar un perro.
El casero y el vecino de arriba también tienen perro, y cuando el del
~...ro empieza a ladrar, mi Rex le contesta. Pronto empieza a ladrar
también el perro del vecino, y a los dos minutos parece como si toda la
casa estuviera ladrando [DiMaio, 1974, pag. 90].

La baja calidad y el atraso tecnolbégico son caracteristicas comunes de
la mayoria de los productos de las empresas estatales, y no sblo de las
empresas constructoras de viviendas. En un reciente documento de debate del
Banco Mundial se comenta lo siguiente: "A pesar de las masivas inversiones
destinadas a la formacidén cientifica y a la capacitacidn técnica, las empresas
estatales de los paises socialistas han sido en general relativamente poco
innovadoras y han funcionado a nivel tecnoldgico inferior [Lee y Nellis, 1990]}.

Otro problema de los proyectos de construccidn industrial de viviendas
frecuentemente mencionado es que éstas suelen edificarse en lugares aislados.
Casi todos los proyectos de empresas estatales de construccién son de gran
envergadura y a menudo suponen varios miles de unidades. En la mayoria de los
casos, las viviendas se encuentran a considerable distancia de los centros de
trabajo y de los medios de transporte. Este alejamiento dificulta el traslado
de los residentes al lugar de trabajo, asi como su acceso, a veces, a
determinados servicios. Lamentablemente, esta situacidn no variard mientras
no se modifiguen las tecnologias de construccidn. Lo cierto es que estos
sistemas de construccidn en gran escala no son idbneos para pequeios terrenos
baldios céntricamente situados.

En el caso de estos proyectos de construccién industrial en gran escala,
los problemas de calidad de las viviendas estan muy generalizados en toda
Europa oriental y en la Unidén Soviética. Tales proyectos son ejecutados por
grandes empresas estatales orientadas hacia la produccidn, que hasta hace pouco
no se han preocupado de la demanda de calidad de los usuarios, quienes no han
tenido mas remedio que aceptar los alojamientos facilitados. El aGnico fin
perseguido por las empresas estatales ha sido cumplir los objetivos de
produccién de viviendas fijados por el Estado. Es muy frecuente que las
empresas estatales acaben apresuradamente la construccidn de viviendas en
el Gltimo trimestre del ano para poder cumplir los objetivos anuales de
produccién. Por ejemplo, en algunas repOblicas de la Unibdn Soviética, mas
del 50% de la produccibn anual de viviendas se termina durante el Oltimo
trimestre del ano. La deficiente calidad de las viviendas construidas en el
Gliimo trimestre del ano es notoria [Andrusz, 1984). Estas grandes empresas
pueden haber sido Utiles para producir viviendas en masa y paliar de ese modo
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su escasez, pero es indudable que este tipu de producci6n no es ideal para
satisfacer las necesidades de un mercado orientado al usuario. En la
siguiente seccidOn se describe la estruclura del sislema de produccidn de
viviendas de Eurupa oriental y de la Unidn Soviética.

En la mayoria de los paises con economia de planificacibén centralizada,
la construccidén de viviendas, ha estado dominada por grandes empresas
estatales, hecho que refleja la intervenrién estatal masiva en la produccion
de bienes y servicios. En la mayor part. de los casos, estas empresas son
ent idades monopolisticas y dominan los mercados de la vivienda en las zonas
metropolitanas y en las regiones. El sistema de oterta no esta en funcidon de
la demanda sino de objetivos de produccion, generalmente basadus en criterios
de superficie. El diseno de las viviendas es poco innovador, especialmente en
lo relativo a las preferencias, a la comodidad y al bienestar de sus
habitantes.

Hasta 1980, la construccidn de vivierdas en Europa criental estuvo casi
totalmente en manos del sector pablico. Como puede observarse en el cuadro %,
el porcentaje de viviendas construidas por dicho sector en Europa oriental
varia de un pais a otro, pero Bulgaria, Checoslovaquia, Polonia y la Unidn
Soviética tienen el sistema mas socializado de produccién de viviendas. En
cambio en Hungria y Yugoslavia el Estado desempena un papel mucho menos
importante. En otros paises con economia de planificacién centralizada, como
China, Cuba, Viel Nam y Argelia, la construccién de viviendas esta casi
exclusivamente a caryo del Dstado. Desde mediados del decenio de 1980, las
refuormas de los mercados de la vivienda de Europa ouriental han provocado un
notable descenso de la produccién de viviendas del secto publico,
especialmente en Hungria.

El hechu de gue unau povds cmpresas de notables dimensiones dominan la
industria de la construccidn de viviendas constituye tal vez la demousiracion
mas palpable de la masiva intervencibdn del Estado en el sistema de
construccion de viviendas. No es inhat itual que una sola gran empresa de
integyracidn vertical controte el wercado de ia vivienda de una gran ciudad.

En Lweningrado, por ejemplo, la produccidn de apartamentos esta casi
exclusivamente en manos de una sola empresa. I'ncluso en China, donde las
reformas del sector llevan aplicandouse casi un deceniu, el mercado suele estar
dominado por cinco o diez empresas, todas ellas controladas por el gubierno
local {Banco Mundial, 1991].

El alto nivel de concentracidon de las actividades de produccibn en un
reducido numero de empresas constituye una caracteristica casi universal del
sistema de construccidén de viviendas de los paises con economia de
planificacidn centralizada. Como puede observarse en la figura 1, las
empresas mas grandes, c¢on mas de 1.000 trabajadores, dominan la industria de
la construccidén en Bulgaria, Checoslovaguia, Hungria y Polonia. Estas grandes
empresas, muchas de las cuales son de integracibébn vertical, monopolizan a
menudo el mercado de la vivienda de toda una zona metropolitana. En cambio,
como muestra la figura 2, existe un gran contraste con los paises con economia
de mercado, como Alemania occidental, Noruega, el Reino Unido y los Estados
Unidos, cuyas industrias de la construcciin estan muy descentralizadas y donde
las empresas mas pequenas absorben entre un 458 y un 6%% del empleo total de
la industria de la conutruccion,
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El hecho de que las actividades de construccidn estén concentradas en
manos de estas grandes empresas resulta problematico [Hajduk, 1990), pues, al
estar orientadas hacia la produccién, suelen hacer caso omiso de la demanda de
los usuarios. Estos enormes "kombinats” tienden a centrarse en las
tecnologias de construccién apropiadas para la produccidén industrial en gran
escala, y se basan en una produccidén inflexible y uniforme encaminada a
maximizar las economias de escala.

Actualmente se intenta reestructurar la industria de la construccidn
haciéndola mas similar a la de los paises con economia de mercado (comparense
las fiquras 1 y 2). En Polonia se han introducido reformas que empiezan a dar
modestos resultados. En Hungria se iniciaron reformas similares con
resultados espectaculares desde 1989. A continuacién se hace una breve
descripcibn de las industrias de la construccidn de ambos paises y de las
respectivas reformas introducidas.

La industria de la construccib6n de Polonia puede servir de modelo para
comprender la estructura, muy centralizada, de los sistemas socialistas de la
vivienda. Antes de 1981, los planificadores centrales controlaban las
decisiones de construccién y asignaban los fondos para la produccidn de
viviendas a empresas estatales. Todas las instituciones intermediarias
seqguian las directrices de los planificadores centrales y aportaban los fondos
y los materiales de construccién necesarios para la ejecucidn de los
proyectos. Todas las actividades de las empresas estatales estaban sujetas al
control de las autoridades centrales, que decidian el tipo de producto que
debia producirse, el volumen de produccidén, los precios de produccidén, los
salarios, las tecnologias de construccidén que debian emnlearse y el modo en
que debian utilizarse los recursos financieros. Los controles financieros y
contables de las empresas estatales tenian como principal objetivo velar por
el cumplimiento de estas reglamentaciones y son de escasa utilidad, por no
decir ninguna, para juzgar la rentabilidad de las empresas. Por otro lado, no
se proporcionaban incentivos para aumentar la productividad y se
subvencionaban sistematicamente empresas que no eran rentables.

El Estado reglamentaba minuciosamente los contratos entre las empresas
estatales y 'os subcontratistas. Los inversionistas socialistas sélo podian
comprar materiales a otras empresas socialistas. Se daba escasa importancia a
los precios de los materiales o servicios de subcontratacidon, pues las partes
s6lo estaban sujetas a moderadas limitaciones presupuestarias. Este proceso
de subcontratacion hacia totalmente imposible gue las pequefias empresas
privadas participaran en el proceso de construccidén de las empresas
estatales. Las pequenas empresas privadas tenian prohibido concertar
contratos con empresas estatales y éstas tenian prioridad en la distribucién
de materiales de construccién y en la asignacién de solares.

En 1981, Polonia inicidé una serie de reformas para estimular la
productividad del sector de la construccién, que era baja, consistentes en
limitar y eliminar progresivamente 1los sistemas de distribucidn centralizada e
introducir en su lugar incentivos econdmicos (politica de precios, tipos de
interés, impuestos, etc.) y mecanismos de mercado [Matrag, 1989). Se hizo
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hincapié en la descentralizacidon de las actividades de coastruccion para que
las decisiones se adoptaran teniendo en cuenta las condiciones de los mercados
Jocales. En particular, se concedié a las autoridades locales el derecho a
crear empresas de construccion de viviendas, fijar politicas y programas para
la concesién de créditos y reglamentar la produccioén de la industria.

Hasta la fecha, las reformas han dado escasos resultados. Entre 1981
y 1985, la productividad laboral en el sector de la construccién de —iviendas
disminuyd a un ritmo anual de 0,6% [Matras, 1989]. Nadie ignora que existe
todavia una serie de disposiciones conflictivas que obstaculizan la reforma de
la industria de la construccién. Ademas, las actividades de esta industria se
han visto perturbadas pur las graves condiciones ecunOmicas.

A pesar de gue en 1988 lous precios en el sectour socialista pasaron a ser
“contractuales” (es decir, basados en negociaciones entre compradores y
vendedores), las empresas estatales, gracias a las moderadas limitaciones
presupuestarias y a las fuerzas del mercadu, han podido superar la escalada de
los costos. Los gobiernos siguen sin proporcionar incentivos a las empresas
estatales para que reduzcan los coustos o busquen formas mas productivas de
combinar los elementos para la produccién de viviendas.

Se han obtenido mejores resultados en cuanto a la prowmocidén de la
actividad del sector privado. En 1989 habia indicios de que las reformas
introducidas para hacer mas asequibles los créditos y los materiales de
construccidn estaban teniendo efectos positivos. Segun datos de las Naciones
Unidas, entre 1980 y 1989 aparecieron 262 nuevas empresas de construccion,
pasando asi de 60 a 322. Las empresas con mas de 1.000 trabajadores
disminuyeron en 154 (véase el cuadro 6). No obstante, pese a la abolicidon de
las leyes que prohibian las relaciones entre empresas estatales y empresas
privadas, el pequefio nimero de empresas privadas y las continuas dificultades
que éstas experimentan para comprar materiales de construccion limitan su
cooperacién con las empresas estatales. A pesar de esos obstaculos, los
resultados de la reestructuracibon parecen prometedores; por ejemplo, los
costos unitarios de las empresas privadas de construccion de viviendas son un
30% inferiores a los de lous grandes "kombinats”. Ahora bien, las empresas
privadas siguen sin tener suficiente acceso a equipo de conslruccidon y a
créditos para la counstruccibn de viviendas [Matras, 19891,

En Hungria las grandes empresas estatales han pasadu a desempefiar un
papel mucho menos importante. En 1989 y 1990, varios de los enormes
"kombinats" dejaron de funcionar. Los bancos comerciales suspenden sus
préstamos a las empresas estatales no rentables y los grandes "kombinats*
restantes empiezan a ser mas sensibles a las exigencias del mercado.

Las em resas medianas, es decir, las que tienen entre 50 y 199
trabajadores, empiezan a aumentar, pese a las dificultades que siguen teniendo
las empresas en conseguir materiales y Lerrenus de construccién. Sin embargo,
un nuevo factor favorece a estas empresas: el fuerte aumento de las
licitaciones para proyectos de construccién. El porcentaje de contratos
adjudicados por licitacién pasd de un 3% en 1983 a un 244 en 1988. Durante
1991, Hungria se propone fomentar la productividad de la industria de la
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Cuadro 6

Cambios en la estructura de la industria de la construccidn
de Europa oriental (1980, 1986 y 1989)

Tamano de las Hungria Polonia

empresas segun Variacion Variacién
el numero de Empresas porcentual Empresas porcentual
trabajadores 1980 1986 1989 1980-1989 1980 1986 1989 1980-1989
Pequena (1 a 49) 4 322 1 082 26 957 ,0% 60 163 322 426,7%
Mediana

(50 a 199) 108 230 333 208,3 202 466 665 229,2
Grande

(200 a 999) 153 131 98 -35,9 721 804 741 2,8
Muy grande

(mas de 1.000) 70 58 48 -31,4 355 285 201 -43,4
Total 335 741 1 561 366,0% 1 338 1 718 1 929 44,2%

Fuente: Naciones Unidas, 1991.




ID/WG.510/4
pagina 16

construccidn privatizando empresas, liberalizando las normas para la
importacion de materiales de construccidn y prestando asistencia a las
empresas de construccion.

Conclusiones: reforma de la industria de la construccidn y
de los materiales de construccidn

Es preciso reformar las industrias de la construccion de viviendas de
los paises con economia de planificacidon centralizada para que puedan hacer
frente a las exigencias de una economia de mercado. En el anterior sistema de
planificacién centralizada, la construccidén de viviendas se basaba en un
sistema de adjudicacién, y no en las necesidades de los usuarios. Por
consiguiente, las empresas constructoras han empezado a tener en cuenta
aspectos tales como las economias de la produccidon en gran escala, la
sistematizacion y la normalizacién. La consecuencia inevitable en muchos
paises con economia de planificacib6n centralizada ha sido la aparicidn de
empresas constructoras muy grandes verticalmente integradas [McCutcheon, 1988}.

En un sistema de mercado seran 10s usuarios (es decir, los compradores)
guienes decidan lo que quieren comprar y dénde quieren comprarlo, y la
industria de la construccidn debera adaptarse y soportar estas nuevas
presiones de la demanda. Ello implicard una mayor diversidad de productos,
poner el acentc en la calidad y en el precio, y flexibilidad. En la mayoria
de los paises occidentales, las empresas constructoras de viviendas son
pequenas, estan diversificadas y tienen flexibilidad en cuanto a la produccién
y los tipos de viviendas construidas.

Las consecuencias del paso a un sistema inducido por la demanda son
enormes, pues deberan privatizarse, reorganizarse, y en algunos casos
ligquidarse, las grandes empresas estatales de construccion de viviendas.
Asimismo, deberan modificarse las reglas del juego para que las nuevas
empresas privadas puedan entrar en los mercados de la construccidén y obtener
los materiales, los terrenos y los recursos financieros gque precisen.

Estas reformas retlejan asimismo nume:ruvsas cunsecuencias tecnoldgicas.,
LLa mas evidente es que ya no procede una planificacidon en gran escala y muy
centralizada de la industria de la construccifin. ¢(Qué cambius en cuanto a
procesos técnicos y materiales de construccidn sun necesarios para facilitar
la reestructuracion de las empresas constructoras muy centralizadas? ;Pueden
combinarse otras tecnologias, como los componentes de edificios montados en
faAbrica, con métodos de construccidén "in situ” (es decir, en la obra, para
fomentar una gran descentralizacidén y flexibilidad en las actividades de
construccidén?

Las tecnologias de construccidén que eran adecuadas para las empresas
estatales que construian 10.000 viviendas al afo ya no sirven para empresas
mas pequefnas y maAs orientadas hacia la demanda. Conviene, por tanto,
introducir nuevas tecnologias de construccibén que resulten mas adecuadas para
empresas de menor envergadura. A este respecto, la experiencia norteamericana
puede ser particularmente util [Dowall, 1991]. A pesar de los esfuerzos
realizados por revolucionar la industria de la construccidén de viviendas
mediante programas gubernamentales como la "Operation Breakthrough”, la
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tecnologia de construccidén de viviendas sigue orientada hacia los métodos de
construccidon en la obra. Las viviendas montadas en fabrica o las viviendas
modulares representan alrededor del 25% de la produccidn anual de viviendas.
El 75V restante de las viviendas se construyen en la obra montando en ella un
sinfin de materiales de construccidn. Lo que ocurre cada vez con mas
frecuencia es que un creciente numero de componentes se montan en las fabricas
y se transportan en camién a los terrenos de construccidn. Las empresas
constructoras utilizan sistemas de muros abiertos, sistemas de puertas y
ventanas, armaduras de suelos, cerchas y sistemas de cuartos de bano de nucleo
himedo, todo ello producidos en fabrica. En la figura 3 puede verse el grado
en que las empresas constructoras recurren a los componentes de viviendas
construides en fabrica.

La estructura global de la industria de la construccidén de viviendas de
América del Norte esta muy descentralizada. En la industria predominan las
pequenas empresas, que suelen limitarse a una determinada zona geografica.
Las empresas de mayor envergadura que operan en varios mercados basan su
actividad en "centros de beneficio” descentralizados y autdénomos. Casi todas
las empresas tienen gastos generales muy bajos y recurren en gran medida a
subcontratistas para la construccién de viviendas. Este bajo nivel de gastos
generales permite a las empresas de construccidon reaccionar con mayor rapidez
ante los cambios gue se producen en el mercado.

A medida que se reestructuren las industrias de la construccidn de Europa
oriental y de la Unidn Soviética, haran falta nuevas tecnologias de
construccion mas descentralizadas y las empresas constructoras deberan
desarrollar sus técnicas orientadas al mercado. Muchas empresas de tipo
"kombinat” deberian privatizarse y otras deberian reorganizarse para que
funcionen como centros de beneficio descentralizados.

Los antecedentes de refurmas de empresas constructoras estatales no son
briliantes. Durante los decenios de 1960 y 1970, casi todas las empresas
estatales hicieron grandes esfuerzos por mejorar su eficiencia operacional.
En la mayoria de los casos, se trald de descentralizar las acltividades a nivel
de empresa, de modo que fueran sensibles a los precios, a los costos y & la
demanda de lus usuarios. Se sostuvo entonces yue con una mayor autonomia
empresarial se propiciarian mayores innovaciones tecnoldgicas [Lee y
Nellis, 1990]}. Al examinar estos programas se ha observado gque las reformas
eran parciales y de poco alcance, pues hacian caso omiso de la falta de
incentivos bajo el régimen socialista de planificacion centralizada y de las
"moderadas limitaciones presupuestarias”.

Las futuras reformas pasaran ante todo por la privatizacion de las
industrias de la construcciéon y de los materiales de construccién. Este
proceso no tendrd lugar de la noche a la manana y presentard dificultades
técnicas y politicas (Cowan, 1990]. Ocurre sencillamente que se carece de
experiencia en las formas de privatizar o de reorganizar radicalmente las
empresas publicas.

Ante la urgente necesidad de reformar los mercados de la vivienda en
Europa oriental y en 1a Unidn Soviética, la ONUDI puede y debe asumir un papel
destacado en la realizacibén y coordinacidn de las actividades de investigacién
y asistencia técnica para determinar la mejor forma de reestructurar las
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industrias de la construccién y de los materiales de construccién. La ONUDI
puede y debe servir como punto focal para uvna futura colaboracion en ei sector
de las industrias de la construccidon y de los materiales de construccién.

Como minimo, la ONUD! deberia encaigarse de la realizacidén y cocrdinacion de
investigaciones, asi como de la difusidén de sus resultadus, sobre las
siguientes cuestiones:

1) El modo mas eficier.te de reformar las empresas constructoras en
cuanto a dimensiones, régimen de propiedad y especializaciones;

2) Los nuevos tipos de tecnologias y los nuevos métodos y materiales de
construccion mas adecuados par:i¢ una industria reestructurada de la
construccidén y de los materiales de construccion;

3) Los mejores métodos para fomentar la aplicacidon de esas nuevas
tecnologias;

4) Los mejores métodos para integrar plenamente la industria de la
construccidén y de los materiales de construccidn en el conjunto de las
macroeconomias de mercado de Buropa oriental y de la URSS;

5) La forma de modificar los procedimientos utilizados por los gobiernos
para proporcionar terrenos y capital financiero a las empresas de la
construccidén, a fin de estimular la reestructuracion de la industria de 1la
construccidn y de los materiales de construccion.

Para tomar tal iniciativa, la ONUD! deberia establecer un panel de
expertos con objeto de gue disculan estas cuestiovnes. Los resultados de las
consultas debieran utilizarse para formular un proyrama cde investigacion,
cooperacibn y asistencia técnicas y difusién de datos. Con un programa de esa
indole, la ONUDI podrd desempefiar un papel importante en la reestructuracion
de las industrias de la construccibén y de los materiales de la construccion de
las nuevas economias de mercado que estan surgiendo.




Figura 3

UTILIZACION DE COMPONENTES CONSTRUIDOS EN FABRICA POR PARTE DE
EMPRESAS NORTEAMERICANAS CONSTRUCTORAS DE VIVIENDAS
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Fuente: National Association of Homebuilders, 1987.
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